




orking Papers serve to dissem
inate the research results of w
ork in progress prior to publicaton to encourage the exchange of ideas and academ
ic debate.  
Inclusion of a paper in the W
orking Papers series does not constitute publication and should not lim




GIGA Research Unit: 
Institute of Middle East Studies
___________________________
When Do Autocracies Start to Liberalize Foreign Trade? 
Evidence from Four Cases in the Arab World
Thomas Richter








The GIGA Working  Papers  series  serves  to disseminate  the  research  results  of work  in 














































ditional  finance. Additionally,  the  time differences regarding when orthodox reforms are 
implemented within autocracies mainly relate to global and regional cycles of different ex‐


























und Mittelost  verweist  auf  eine  historische  Sequenz  von Reformen.  In  den  1960er  und 
1970er  Jahren  reagierten die untersuchten Staaten  auf Devisenknappheit mit  steigenden 
außenwirtschaftlichen Regulierungsniveaus, externer Verschuldung und einer Reihe von 
unilateralen länderspezifischen Strategien, wie ökonomischer Öffnung (infitah) und selek‐




che  Unterschiede  bei  der  Implementierung  orthodoxer  Reformen  lassen  sich  daher  am 
besten mit Blick auf global und regional unterschiedliche Zyklen externer staatlicher Ren‐
teneinnahmen verstehen. Diese Erkenntnisse ergänzen aktuelle Debatten in Bezug auf die 





























(Rodrik  1994; Milner  1999). Conventionally, quantitative  studies have  explained  trade  and 












However,  both perspectives  fail  to understand  the  rationale  of  trade  and  capital  ac‐
count  reforms within autocracies. Given  similar external and  internal  conditions, why did 
some authoritarian regimes start to reform their trade and capital account legislation earlier 
than others? Concentrating on four cases from the Arab world (Morocco, Tunisia, Egypt and 
Jordan),  this article argues  that among stable and structurally similar autocracies, any  time 
differences  in  trade and capital account reforms are contingent upon  the state’s aggregated 
foreign exchange. Thus, under constant levels of convertible currencies, there was no need to 
implement neoclassical reforms despite regular IMF consultations. Only under extreme fiscal 
scarcity, which  ensued  after  the  failure  of  alternative policies, did  IMF‐friendly  trade  and 









highlight  the  motivations  and  rationales  behind  national  leaders’  decisions  to  implement 
trade and capital account reforms are then presented. Comparing the historical experiences 









entirely open as  to why,  then, most of  the world’s nations have erected  trade barriers and 
have consistently kept them at high levels. One answer to this question highlights the influ‐
ence of powerful domestic groups as preservers of  the status quo. Depending on  the  theo‐
retical models used,  these  interest groups are organized around actors  (competing  import 
producers and holders of import licenses), sectors (less competitive sectors), or factors (scarce 
















Not until  the dawn of  the  third millennium did a new paradigm emerge, one which 
emphasizes  the  causal  influence of democracy and democratization upon  the  reduction of 
foreign trade barriers among developing nations (Frye/Mansfield 2004; Martin 2005; Milner/ 







eral deductively  reasoned options  concerning how  IMF  surveillance might  convince  coun‐
tries to bring about policy change. In addition, Chwieroth (2007b; 2007a) shows in a statisti‐











2   More details about  the construction and coding of  the CACAO  Index  (CACAO stands  for Current Account 
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Saharan Africa.  In Asia,  the  initial degree of democracy was much higher  than  that  in  the 
Middle East, with both regions democratized to well below average degrees. Only MENA’s 




source  for  the  (re)discovery  of  new  or  subsample  causal  argumentations  (George/Bennett 
2005; Seawright/Gerring 2008). More specifically, deviants provide a heuristic opportunity to 
explore  new  variables,  hypotheses,  causal mechanisms,  and  causal  paths  (George/Bennett 





gree of autocracy worldwide, yields an  interesting subsample  in which  to explore fresh  in‐
sights about the determinants of the rush to free trade. 










lect cases according  to  the principle of highest achievable homogeneity at  the  independent 
variables given the highest achievable variation on the dependent variable, Morocco, Tunisia, 
Egypt  and  Jordan  have  been  chosen  among  the  non‐oil Arab  countries  because  of  their 












Most  importantly,  the beginning of  foreign  trade and capital account  liberalizations among 
these four cases shows a significant variation over time. Morocco started to reduce trade bar‐
riers  in 1983 and Tunisia quickly followed  in 1986, whereas Jordan and Egypt began to  im‐
plement orthodox trade and capital account reforms only in 1992 and 1991 respectively. 
Table 1 provides an overview of this comparative logic showing that there is neither an 
obvious correlation between authoritarian  regime  type  (authoritarian Monarchy vs. single‐
party Republic) nor the primary source of external revenues (phosphates vs. oil) with the on‐






































Oil  Yes  Medium  1991 
Jordan  authoritarian  
monarchy 
Phosphates  Yes  (very) high  1992 
Source: Author’s own compilation. 
What  follows are  four  case‐studies, one  for each  country,  summarizing more extensive  re‐










oligopolies  of  the  rural  and  urban  economic  and  trade  elite  have  remained  largely  un‐
changed. Although the state announced several economic development plans during the first 
three decades after gaining its independence, state penetration was modest and always took 
into  account  existing  economic  structures  and  actors’  preferences.  During  the  1960s  and 
1970s,  the state was exclusively engaged  in key  sectors  such as phosphate extraction,  land 
reclamation, sugar refineries, pulp, paper and petroleum refining, fertilizer production and 
vegetable canning (Zartman 1987b). 




























Despite  the  substantial  improvement  in  the  balance  of  payments  over  the  last  few 









tion of more  liberal  foreign  exchange allocations  for personal  transfers abroad.  (IMF 
Archives 1968b: 14) 
From a Moroccan perspective,  the  liberalization of capital and  trade account regulations at 
that time was made dependent upon the future development of the balance of payments as 
well  as  a  larger  buildup  of  foreign  currency  reserves  (IMF Archives  1969b:  14,  1970d:  13, 
1971d: 17‐18, 1974a: 16, 1975d: 12). 





any more  substantial  steps  at  the present  time  […] because  of  the danger  of  capital 
flight. (IMF Archives 1973a: 20) 
Additionally,  the  safeguarding  of domestic  industries was given  as  a main  reason  for  the 
buildup of further trade barriers (IMF Archives 1969b: 14, 1970d: 13, 1970e: 41). 
Caused by declining world phosphate prices and  the mainly  inefficient  implementa‐
tion  of  state‐sponsored  import  substitution,  the  King’s  new  economic  policy  collapsed  in 
1978 (Zartman 1987a: 9). As a first reaction, increasing budget deficits were covered by exter‐
nal borrowing at still relatively moderate  international  interest rates. As a second step,  the 
government  increased  trade barriers (IMF Archives 1978g: 3 and 9, 1978f: 1, 1980b: 12) and 
also  implemented  a  number  of  austerity  measures  (investment  cuts,  limitation  of  public 
spending, decrease of credit to public and private enterprises, higher taxes) in order to ame‐









ing  year,  another  IMF‐sponsored  adjustment  program  was  implemented.  Under  this  ar‐
rangement, a comprehensive  liberalization of external trade barriers was agreed upon (IMF 
Archives 1980a: 49). Again, these measures were not implemented due to the violent resistance 
of parts of Moroccan  society  (Richards/Waterbury  1996:  237; Denoeux/Maghraoui  1998:  57), 
and trade barriers were maintained at a high level (IMF Archives 1980a: 6). 
After  this  second  unsuccessful  attempt  to  curtail  an  increasing  current  account  and 
budget deficit, another agreement with the IMF was concluded in 1982. Meanwhile, external 
debts mounted,  and Morocco had  to  accept  sharply‐increasing  international  interest  rates. 
Even  though  the  IMF  conditions were  relatively moderate at  that  time, Morocco was only 
able to implement them using creative budget management (IMF Archives 1983b: 4‐8). Once 
again,  the  primary  objective  of  diminishing  the  current  account  deficit  was  not  reached. 

























































ber  1969  by President Habib Bourgiba. As  a  result,  an  eight‐year period  of  socialist 
planning policies  came  to  an  immediate halt  (Erdle  2006: 74). Under  the new Prime 





the Tunisian economy did not diminish. To  the  contrary,  it extended. Windfall gains 
from a phosphate price boom during the early 1970s, later rising world oil prices and 
increasing  migration  remittances  enabled  the  state  [to]  pursue  its  developmental 
goals without  an  efficient, productive private  sector.  In  fact  surpluses  engen‐
dered a private‐sector dependence on, rather than independence from the state, 
leading to low productivity and economic rigidities” (King 1998: 113). 























In addition,  trade barriers also contributed  to  the  restocking of state coffers  (IMF Archives 
1972: 15, 1973d: 14; 1973e: 46, 81; 1975a: 12; 1977c: 70; 1981b: 59). Forced by declining world 
oil prices,  as well  as decreasing migrant  remittances,  budget  and  current  account deficits 
were, beginning in the early 1980s, on the rise. State‐led development became viable only at 




currency  were  implemented.  Public  sector  wages  were  frozen,  food  subsidies  curtailed, 
quantitative restrictions on imports of capital and consumer goods tightened (IMF Archives 
1983e:  41,  1983c:  12,  1984a:  4‐6,  1984b:  50),  the  value  of  annual personal  foreign  currency 





dried up  (IMF Archives 1986b: 3 and 5, 1986d: 4). This process  continued  into 1986. 
Once again, trade restrictions were sharpened (IMF Archives 1986d: 7‐8, 1986f: 65), but 
foreign reserves became almost fully depleted  in  the middle of  that year (The Econo‐
mist  Intelligence Unit 1996: 35, 1998: 33): “The  external payments position  remained 



























Egyptian economy upside down. During  that  time,  the state  invented a complex system of 






ticular,  the economic and political consequences of  the military disaster during  the six‐day 
war of 1967 forced the Egyptian state to redefine its development strategy. Basically lacking 
the necessary resources to continue the prewar state‐sponsored import substitution, Nasser’s 
strategy of 1968 was  to  retract  selected principles of  the previously  implemented  reforms. 
Modernization, efficiency and private sector engagement were newly emphasized priorities. 
Under these circumstances, the foreign trade system also became partially less restrictive. 




















economic “opening”  (infitah), Sadat was  trying  to  cope with  the  lasting problem of highly 
needed resources in order to rebuild the economy after more than five years of war. Egypt’s 
infitah, similar to Tunisia’s three years before, eventually led to a mere restructuring of state 
intervention  and planning,  resembling  a  rationalization much more  than  a  threat  of  state 
domination. 
Reforms regarding capital account restrictions at that time, especially the introduction 
of new multiple exchange  rates,  including a parallel market  rate  that was allowed  to  float 
freely, were once again motivated by  the  interest  in channeling assets held abroad,  foreign 
exchange from remittances and tourism into the system of Egyptian state‐owned banks (IMF 
Archives  1973b:  13,  1974b:  17‐18,  1974c:  72f,  1975e:  51‐52,  1977a:  11,  1978c:  44).  IMF  staff 
members  very much disagreed with  the Egyptian decisions,  strongly demanding  a much 
more  intense  liberalization of  the existing system of capital account controls (IMF Archives 
1970c: 18, 1973b: 17, 1975c: 11). 
After  renewed  and  increasing pressure,  beginning  in  1976,  regarding  the  balance  of 
payments—arrears accumulated up to US$669 million (IMF Archives 1977a: 15), and Arab oil 
states refused to provide fresh credit to the Egyptians (Dessouki 1991: 162; Adams 2000: 8)—
the Egyptian government employed a  two‐part strategy: on  the one hand, discussion of  in‐
fitah was  intensified  in order  to win/gain more Western and Arab  investment, even  though 
the  regime  strengthened  several  trade  restrictions  (IMF Archives 1976a: 50;  IMF 1977: 164‐
165;  IMF Archives 1978c: 55). On  the other hand, negotiations were  initiated with  the  IMF, 
Western  and Arab governments over  fiscal bi‐  and multilateral  support. Under  increasing 
pressure to reduce budget deficits and to prepare an agreement with the IMF, the Egyptian 
government decided to  increase prices of subsidized foods drastically. Riots broke out only 
hours after  the new prices were announced. Under  increasing pressure  from  the public,  it 
was the president himself who repealed all of the previously advertised austerity measures 
(Adams 2000: 9). Led by the IMF and supported by the Arab oil states, a fiscal package was 
designed providing Egypt with  the necessary  fiscal  resources  to  cover  its deficits without 
having to cut subsidies (IMF Archives 1978b: 14, 1978a: 2; Rivlin 1985: 178f; Adams 2000: 9). 
Although  the  following  IMF  standby arrangement was  shaped by  this previous  social up‐
Thomas Richter: When Do Autocracies Start to Liberalize Foreign Trade  19 
heaval demanding only softened conditions of adjustment (IMF Archives 1977a),  it was not 
implemented successfully  (IMF Archives 1978a: 2), and neither  the current account nor  the 
state budget deficits were significantly minimized. 




this program’s conditions. On  this occasion,  the IMF  immediately abandoned  the agreement. 




between  1976  and  1980,  Egypt’s  external  account was  transformed  by  increased  oil, 
tourist, Suez Canal, and remittance revenues. Her need for IMF aid and the mark of re‐





























































state‐led development plan. Using  a  structural power  vacuum,  a  group  of  nationalist  bu‐
reaucrats evacuated  important positions within  the state apparatus. This group, supported 
by a nationwide nationalist movement, started to formulate a new economic approach from 







tween  the  Jordanian nationalists and  traditional elements around  the  royal palace,  this co‐
operation between state and private actors continued throughout the 1960s. The oil boom of 
the 1970s, and especially the financial assistance of the Arab Gulf states after the Arab defeat 
in 1967,  integrated  Jordan  into  the  intra‐regional  system of Arab Petrolism  (Korany 1986). 
State policies increasingly started to focus exclusively on the distribution of the resources flow‐
ing  into  the country  in massive amounts. State bureaucracy expanded, and  fixed prices and 







mestic  industries  (IMF Archives  1968a:  7,  1970b:  12,  1970c:  33).  Other  regulatory  barriers 
within  a  comparatively  liberal  foreign  trade  system  were  further  reduced  (IMF Archives 
1976b: 45; IMF 1977: 276;  IMF Archives 1978d: 51).  Importantly, similar  to developments  in 






ther  liberalization has been  introduced. Nevertheless,  the system still embodies some 
elements of  restriction  in  the  form of quantitative  limitations on  imports and  restric‐
tions  on  certain  invisible payments. The  staff  believes  that  the  Jordanian  authorities 







sponse, budget deficits were covered  through  foreign debt  (IMF Archives 1989b: 5, 7; Brand 
1992: 171; Schlumberger 2002: 226; Wils 2003: 117f). In addition, the Jordanian government in‐
troduced a number of consolidation measures. First, selective new trade barriers (restriction of 















at  the  time  (Petra Bank)  to declare bankruptcy  in 1988. The  Jordanian  separation  from  the 
West Bank in July 1988 also intensified the liquidity problems of the economy (IMF Archives 
1991c: 53; Moore 2004: 147). 











However, most  of  the  softened  conditions were  not  fulfilled  by  the  Jordanian  authorities 
(IMF Archives 1991b: 5; Knowles 2005: 92ff). Interrupted by the Iraqi invasion of Kuwait, fur‐




revenues and  to higher  foreign  currency  reserves  (IMF Archives 1991b: 3; Wils 2003: 136). 
Jordan was therefore able to postpone a more painful adjustment of its foreign trade system 
































3)  Regular  IMF advice  to enhance  trade and capital account openness was most often  ig‐
nored by national policy makers. 
The  comparison of  these most  similar  cases  from  the Arab world points,  therefore,  to  the 
function of trade and capital account reforms as an important policy tool to secure the steady 
inflow of foreign exchange. As historical evidence reveals, there was a sequential strategy by 
authoritarian  elites  implementing  trade  and  capital  account  reforms.  Initially,  decision‐
makers tried to cope with increasing balance of payments problems through country‐specific 
intensifications of trade and capital account barriers. In addition, unilateral strategies of  in‐
creasing  foreign exchange have been a prominent policy device when  trying  to supply na‐
                                                     






economic openings  in Tunisia and Egypt during  the 1970s, but also consisted of  tricks and 
noncompliance, as the cases of Morocco, Jordan and especially Egypt demonstrate. In addi‐















































































































Morocco  1983  Phosphates  Low  Medium 
Tunisia  1986  Oil and Phosphates  Low  Low  




Jordan  1992  Phosphates  (very) High  Medium 
Source: Author’s own compilation. 
In conclusion, neither democratization nor regular neoliberal consultancy through IMF tech‐
nocrats  (alone)  explains  the  beginning  of  trade  and  capital  account  liberalizations  in Mo‐
rocco, Tunisia, Egypt and Jordan. It was the scarcity of foreign resources that pushed authori‐
tarian  elites  to  request  IMF assistance. However,  this move did not  take place all at once. 
Time  lags  between  early  liberalizers  and  latecomers  were  a  function  of  country‐specific 
sources of foreign exchange. Morocco, as a phosphates but not oil‐producing country with a 
low  level  of  participation  within  the  intra‐Arab  distribution  system  of  oil  windfall  gains 
(Petrolism), came up dry  first. Tunisia and Egypt, because of  their moderate direct  income 
from oil, were able  to delay state bankruptcy  longer. Only  the extensive  inclusion  into  the 
system of Arab Petrolism, as  the examples of Egypt and especially  Jordan show, as well as 
large transfers from Western countries in the case of Egypt after 1979, enabled both countries 
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